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I. MA REPUTAg\0 

Na area social, o Brasil tern pessima reputacao. Os dados oficiais 
nao sao bons, e as imagens divulgadas pcla imprcnsa intcrnacio- 
nal sao pessimas: criancas vagando e sendo mortas pelas ruas ou 
trabalhaiido em industrias de fiindo de quintal; moradores ur- 
banos empilhados em favefas; camponeses sem terras clamando 
por reforma agraria; lndios dizimados por madeireiros, garim- 
peiros de ouro e impiedosos sen h ores dc terra; dezenas de mor- 
tos todos os dias nas cidadcs por grupos armados ou pcla policia; 
e a elevada desigualdade dc rcnda, dramatizada por fotografias 
de apartamenros elegantes em Ipanema em frente as favelas nos 
morros. 

Nenhuma dessas imagens £ falsa, mas seu significado e sua 
interpretacao nao sao obvios. A imprensa e a televisao retratam 
extremos, sem dar senrido ao todo, Usadas de forma impropria, 
as estatisticas podem levar a jnterpretagoes erroneas, ao oculta- 
rem diferencas, contrastes e ten den das importantes. Como 
exemplo, em 1995 a pesquisa nacional por domicilios brasilci- 
ros encontrou cerca de 500 mil criancas entre cinco e nove anos 
trabalhando, a maioria delas sem pagamento. A interpretacao 
mais facil, que deu origem as manchetes, foi a existenda dc es- 
cravidao infantil gcncralizada, reduzindo o preco dos produtos 
brasileiros e causando a reacao imediata e indignada de consu- 
midorcs beni intencionados dos paises civtlizados. A realidade 
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era muiro diferente: a maioria dcssas criancas ajudava os pais 
em atividades agrfcolas de base familiar como parte de suas vi- 
das normais. Aos nove anos, 82% dessas criancas estavam na 
escola, comparadas aos 93% daquelas que nao trabalhavam. A 
falta de estudo nesta tenra idade tern menos a ver com o traba- 
lho in fan til do que com a pobrcza geral e a escassez de escolas 
em algumas areas rurais. O numero de criangas que trabalham 
regularmente aumenta cora a idade, Aos dez anos, 7% das crian- 
gas realizam algura trabalho e 5% estao fora da escola; aos 
dezesseis, 36% trabalham e 26% estao fora da escola; aos de- 
zoito, 50% trabalham e 50% estao fora da escola (dados de 
1997), Pode-se pensar que a razao para que as crianc,as nao es- 
tudern e que tern de trabolhar, Conrudo, a correlacao e peque- 
na: entre os jovens dc dezoito anos, 58% dos que trabalham estao 
fora da escola, comparados aos 40% dos que nao trabalham. Em 
resumo, o trabaiho infautil esta principalmente associado a po- 
breza rural e, por si so, nao euma causa imporrante da falta de 
instrucao. Existe o trabalho infantil abusivo e explorador, e tern 
de ser reprimido, mas este nao e o padrao. 

Em outro exemplo, o rrivel elevado de desigualdade de ren- 
da eticontrado nas estatistjcasbrasileiras deve*se mais a existencia 
de uma cxtensa classe media altanas areas urbanas, beneficiaria 
da grande diferenga salarial que ocorre entre os mais e os me- 
nos instruidos, do que ao contraste enfre os poucos muito ricos 
e os milhoes dc pobres as vezes retratado nos meios de cotnuni- 
cagao dc massa (ver figura 1), que espanta nao e a renda do 
grupo mais rico (media men sal de pouco mais de 3.000 reais, 
ou US$ 3.000 em 1997), mas a grande diferenca entre o topo e 
a base, em especial a maneira como o nivel de renda se mulfi pli- 
ca con forme cresce a instrucao, medida em anos de escolarida- 
de. A visao convencionaf e de que a pobreza poderia ser reduzida 
rirando dinheiro dos ricos para dar aos pobres. No entanto, os 
dados mosrram que estcs "ricos" nao sao tao ricos assim e que a 
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melhor politica para a redugao da desigualdade e investir em 
educacao, para dar mais capacidade a populagao e diminuir as 
vantagens desproporcionais decorrentes de niveis elevados de 
instrucao. 1 

Figura 1. Anos de escolaridade de chefes de famflia e renda familiar 
(medianas por decis) 
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Fonte: Insrituto Brawleiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa National por 
Amosrra de Domicilios (PNAD), 1998. 



A ma reputacao do Brasil levou a ideia de que as condicoes 
sociais do pais estao piorando, por razoes que variam, segundo 
diferentes comentaristas, da adocao pelo governo brasileiro de 
poli'ticas neoliberais e vol ta das para o mercado a falta de urn 
compromisso verdadeiro com os valores da racionalizagao, da 
privatizacao e da compelitividade internacional. Na verdade, 
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embora algumas condic^oes tenham piorado nos ultimos anos, 
em especial as ligadas a qualidade de vida em grandes areas 
metropolitan as f a maioria dos indicadores sociais basicos, como 
instrucao, expectativa de vida, condieoes de moradia e sanea- 
mcnto, apresentaram crescimento e melhoria constantes. A 
modernizacao e a mudanca social sao tendencias de longo pra- 
zo que progridcm apesar das variacoes de curto prazo em fun- 
cao das tendencias e politicas economicas. Por exemplo, o 
numero de domidlios com acesso a agua encanada no Brasil pas- 
sou de 52% a 85% entre 1970 e 1991; o acesso a eletrodomes- 
ticos basicos como geladeira, televisao em cores, freezer e telefone 
vem crescendo constantemente conforme cai o preco dcstes 
itens; a mortalidade infantil sofreu uma queda drastica na deca- 
da de 1970, conrinuou caindo durante a "decada perdida" dos 
anos 80 e prossegue declinando hoje (ver figura 2). 

Figura 2. Moctalidade infantil do Brasil, 1950-1997 
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Fonte: IBGE, PNAD, 1997. 
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Esses exemplos nao sao apresentados para sugerir que os 
problemas sociais brasileiros nao sejam serios on que possam 
resolver-se sozinhos. O Brasil passa por uma profunda transi- 
£ao social que esra alterando o formato do pais e levantando 
urn novo conjunto de questoes sociais e economicas que nao 
estavam na agenda ha apenas poucos anos. A nova agenda e um 
reflexo nao so dos problemas existentes como tambem das pers- 
pectivas, valores e interesses dos diferentes grupos sociais. A 
questao de quern determina a agenda tem conseqiiencias impor- 
tantes para as questoes abordadas, sua prioridade e a probabili- 
dade de seu fracasso ou socesso. 



A TRANS I^AO SOCIAL 

A caracteristica mais evidente da transicao social e que o Bra- 
sil e hoje uma sociedade predominautemente urbana, e nao 
rural. Cidades como Salvador, Recife, Rio de Janeiro e Sao 
Paulo scrnpre foram importantes como sedes das administra- 
tes colonials e, mais rarde, nacionais e regionais e como po- 
los de atracao de imigrantes, mas ate recentemente a maioria 
da populacao do Brasil vivia fora das cidades. Em 1940, 70% 
da populacao ainda vivia em areas rurais ; em 1997, apenas 20% 
(ver figura 3). 

Os empregos no campo estao desaparecendo depressa. 
Quinhentos mil posros rurais de trabalho foram eliminados 
entre 1992 e 1995, enquanto se criavam 4,7 tnilhoes de no- 
vos empregos nas areas urbanas. Entre 1995 e 1997, desapa- 
receram 1,8 milhao de empregos no campo e um numero 
semelhante foi criado nas cidades. 1 A principal razao desta 
mudancae o desaparecimento gradual daspequenas proprie- 
dades rurais tradicionais e sua substituicao pelos agronegocios 
e uma nova classe media rural, prospera apesar de pequena. 
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na regiao Sul. O fascfnio da vida da cidade e o acesso a etn- 
pregos, services de saude e edu cacao para os j ovens, asstm 
como a disponibilidade de pequenas pensoes para os idosos, 
tambem explicara o movimento para longe da yida dura c 
incerta da pobreza rural, 

Figura 3. Crescimento das populacoes urbanas e nirais no Brasil 
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Fonte; I BG E, Anuar/o estatistico, 1997. 

A ourra transicjio importantc c a queda drastica do cres- 
cimento populacional. De 1991 a 1996, a taxa de crescimen- 
to anual foi de 1,38, contra os cerca de 2,99% do periodo 
1950-1960. Essas taxas se aproximam de 1% tanto em regioes 
desenvolvidas, como Rio Grande do Sul e Rio de Janeiro, 
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quanto em areas pobres, como Bahia e Pernambuco. Tal taxa 
de crescimento corresponde a uma taxa de fecundidade por 
volta de 2,1, abaixo da qual a populagao comega a reduzir- 
se. A populagao brasileira ainda e jovem e espera-se que conti- 
nue a crescer ainda por algumas decadas, mas vai estabilizar-se 
e passara a diminuir antes de meados do seculo. Esta mudan- 
ga demografica nao e conseqiiencia de a] gum a poh'tica intcn- 
cional de controle populacional, mas rcsultado da migragao 
rural, da entrada das mulheres no mercado de trabalho e da 
disseminagao das informagoes e servigos de saude. Esta ten- 
dencia populacional ja esta mostrando alguns efeitos positi- 
vos, tais como a redugao dos fluxos migratorios do campo 
para as cidades e da demands por escolas. Assim, famflias 
menores podem investir mais na educagao de seus filhos. Es- 
ses fatos ajudam a explicar como em alguns anos o Brasil foi 
capaz de conseguir a matricula de quase 100% de suas crian- 
gas na escola. Contudo, em algumas decadas, com o envelhe- 
cimento da populagao, surgira um novo conjunto de problemas 
relativos a saude, ao custo das pensocs e a integragao social 
dos idosos. 

Por causa dessas transigoes, o numero de pcssoas que mu- 
dam sua condigao social no Brasil c um dos onus elevados no 
mundo. Em 1996, 60% dos filhos de trabalhadores rurais e dois 
tergos dos filhos de trabalhadores urbanos nao especializados 
estavam em melhor condigao social que a de seus pais. 3 E a luz 
dessas mudangas que se devem examinar os problemas sociais 
do Brasil e as agendas para sua solucao. 



AAGENDADAPOBREZA 

A erradicagao da pobreza e hojc prioridade maxima das agen- 
das de instjtuigoes inteniacionais como o Banco Mundial, o 
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Banco Interamericano de Desenvolvimento, as Nacoes Unidas 
e a Igreja Cat6lica, e tern grande visibilidade nos meios de co- 
mumcac/ao. No Brasil, a quesrao tern sido impulsionada por 
movimcntos socials como o Movimento da Cidadania contra 
a Pome (encattccado pelo falecido Herbert Jose de Souza, 
Bctinho), o Movimento dos Sem -Terra, muitos movimentos e 
organ izaeoes nao-goveruaraentais menores e o proprio g over- 
no federal, por meio do Programa Comunidade Solidaria. Jun- 
tos, sacudiram os seculos de tradicao da aceitacao da pobreza 
como natural e tneviravel e colocaram o objetivo de erradi cacao 
da pobreza na linha de frente da agenda poh'fica e social do 
Brasil. 

A agenda da pobreza e ramto diferente da posicao tradicio- 
nal da anriga esquerda, que lutava pela melhoria das condieoes 
de vida dos trabalhadores atraves de acordos cada vez mais van* 
tajosos em sua relac,ao com os capitalistas e da criacao de politi- 
cas sociais compensatorias. No passado, a industrial izacao, o 
desenvolvimento da ciencia e da recnotogia e a disscminacao da 
cdu cacao levaram a crenca de que os problemas da pobreza, da 
ignorancia e da miseria estavam prestes a desaparecer, gracas a 
expansao da economia privada, a acao dctcrminada e racional 
degovernos, ao apoio de organizagoes internacionais ou a algu- 
ma combinacao de ambos. O pessimismo de Malt hits foi obscu- 
recidopelaimagem de urn "Prometeu libertado", uma expansao 
infinita da riqueza e do bem-estar impulsionada pela raciona- 
lidade e pela capacidade de inovacao do ho mem, Est a i mag em 
foi prcdominante nos paises capitalistas e socialistas e adotada 
por paises em desenvolvimento do hemisferio Sul em seu im- 
pulso por independencia polftica c desenvolvimento socio- 
economico, 

Contudo, a suposigao de que o desenvolvimento economi- 
co por si so daria a todos um emprcgo e condicoes de vida ade- 
quados estasendo questionadanos paises industrializados e na 
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verdade nunca existiu nas sociedades em desenvolvimento e 
subdesenvolvidas, onde a maioria da populacao ainda perma- 
nece sem acesso a bens e services essenciais. A nova agenda da 
pobreza caracteriza-se pelo forte torn moral de seus proponen- 
ts e pela crenca no poder redentor da vontade politica e da 
mobilizagao da comunidade. No campo, a maior parte da 
agenda da pobreza e executada pela Igreja Catolica e pelo mo- 
vimento dos sem-terra, que denuncia a imoralidade da coit- 
ceutra<;ao da terra e levanta a bandeira da agricultura familiar/ 
Nas cidades, promovem-se campanhas para mobilizar a classe 
media e levar com i da e roupas aos pobres. O "capital ismo de 
mcrcado" e criticado por sua falta de preocupacao com as 
questoes humanas e o governo e criticado semprc que reduz as 
despesas sociais. 

De fato, existe muito espaco, no Brasil, para acpes filantro- 
picas e de caridade. A enfa.se perm an en te na lgualdade e no bem- 
estar social e importante para focalizar as prioridades das 
poli'ticas publicas, e a preocupacao crescente das entidades in- 
teniacionais e organizacoes nao-governamentais com questoes 
de privacjio social e uma mudanca bem-vinda. A agenda da po- 
breza, ainda que nao leve a propostas e solucoes especificas, e 
um poderoso fator de mudanca. Contudo, esses esforcos para 
mobilizar a socicdade a ajudar os pobres tern sido menos efica- 
zes do que se esperava. 

Os problcmas da pobreza e da privacao social no Brasil tem 
duas faces muito distintas que exigem politieas e abordagens 
diferentes: a populagao da periferia urbana e moderna das gran- 
des areas metropolitanas e cidades de tamanho medio; e a popu- 
lacao pobre das areas rurais, principalmente na regiao Nordeste. 
Os maiores niveis de pobreza no Brasil sempre foram associa- 
dos a populacao rural, privada de cdu cacao e services essenciais, 
trabalhando a terra com baixissima produrividade, sem prote- 
C,ao contra os caprichos da chuva ou da seca e com taxas altfssimas 
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de fecundidade e morta]idade infantil. 5 Os mor adores do cam- 
po brasileiro nao sao descendentes de antigas civdizacoes pre- 
colombianas, como no Mexico e em alguns paises andinos, nem 
de sociedades camponesas tradicionais, como na Europa. Sao, 
em sua maioria, descendentes de Portugueses e escravos africa- 
nos ou indigenas brasileiros, antigos rrabalhadores das planta- 
tions de acucar e cafe e fazendas de gado arrumadas pel a perda 
de mercado e pelo solo empobrecido, sem tradicoes de tecnologia 
e culmra agricolas que pudessem ajuda-Ios a extrair mais bene- 
ficios de seu meio. 6 

A combmacao de intensa pobreza, oligarquias locais deca- 
dentes e solo depauperado torna a pobreza rural muito dificil 
de rnudar. Desde o seculo XIX, secas dclicas fizeram surgir o 
espectro da fome no Nordeste brasileiro, levando o governo 
federal a despejar dinheiro na construclo de acudes. No entan- 
to, a maior parte do dinheiro acaba ficando nas maos dos lide- 
res locais, que pouco fazem para melhorar o destino dos pobres. 
A agricultura moderna cresceu principalmente nas regioes po- 
voadas por imigrantes europeus no Sul e nas grandes plantations 
dos estados de fronteira do OcstCj e agora se expande a passos 
rapidissimos nas regioes de fronteira do pi anal to central. Quan- 
do chega ao Nordeste (como, por exemplo, nos novos projetos 
de irrigacjio e no cultivo de frutas de mesa de alta qualidade), e 
trazida principalmente por imigrantes da economia tradicional 
de pequenas fazendas do Sul. 

"Reforma agraria", a divisao de grandes propricdades ru- 
rais em lotes familiares, ocupa posicao elevada na agenda dos 
movimentos contra a pobreza nas areas rurais e e dramatizada 
por episodios recorrentes de ocupacao forcada de grandes fa- 
zendas por familias sem terra. O governo tem reagido com a 
desapropriacao de terras rurais pouco usadas ou disputadas e 
sua tran sferencia para os camponeses, com a elevacao dos im- 
postos sobre terra improdutiva e com a criacao de instrumen- 
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tos de credito para moradores rurais. Essas poKticas podem 
melhorar as condicoes de vida de varies segmentos da popula- 
qao, mas tern pouca probabilidade de causar impacto maior 
sobre a questao da pobreza. O Brasil nao tern cultura e tradi- 
Cjio de pequena agricultura de base familiar, exceto nas areas 
do Sul onde houve imigra$ao de japoneses e europeus. Hoje, a 
agricultura de base familiar esta encolhendo por toda parte ou 
transformando-se em grandes redes de cooperativas ou empre- 
sas para a producao de leite, aves, frutas e outros produtos para 
os mercados urbanos e para exportacao. Com o crescimento 
da produtividade, a perspective de criar mais empregos rurais, 
mesmo nas areas de agricultura moderna e eficicntc, nao e 
promissora. 

Se a pobreza rural nao esta melhorando, pelo menos vem se 
reduzindo. Quando as pessoas se mudam para as cidades, tam- 
bem melhoram suas condicoes de vida, ainda que permanecam 
pobres e tenham dificuldade de encontrar emprego. Segundo 
os calculos de Sonia Rocha, a proporcao dos que vivem na po- 
breza no Brasil caiu de 68% para 35% da populacao entre 1970 
e 1990. Parte desta mudanca deveu-se ao crescimento econ6- 
mico, mas ela foi, principalmente, conseqiiencia da migracao ur- 
bana. Nas cidades, as pessoas conseguem encontrar lugares 
baratos para morar, numa favela ou na periferia das grandes ci- 
dades; e tern acesso a eletricidade e agua tratada, podem ir a urn 
posto de saude e receber algum tipo de tratamento medico, en- 
viar seus filhos a escola e ter mais possibilidade de encontrar urn 
emprego ou algum tipo dc rendimento. 7 Por pior que seja, e uma 
condicao social muito melhor do que a pobreza absoluta do 
campo. 
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A AGENDA SOCIALDEMOCRATA, OU DO ESTADO DE 
BEM-ESTAR SOCIAL 

Podc-sc descrever esta agenda como a busca de benefi'cios pu- 
blicos e protecao social para a populacao, num contexto de 
crcsrimento ecoiionuco e industnahzaciio. E de inspiracao cla- 
ramente europeia e associa-se a temas como estabilidade no 
emprego, reducao da Jornada de trabalho e beneficios de aten- 
dimento medico, aposentadoria e habitagao. Inclui tambem a or- 
ganizagao dos trabalhadores em sindicatos, o desenvolvimento 
e fortalecimento das associates profissionais e o crescimento 
do setor publico como nucleo administrativo eficiente e total - 
mente profissionalizado. 

Esta agenda foi introduzida no Brasil nas decadas de 1 920 
e 1930 e ganhou importancia depois da Segunda Guerra 
Mundial. Criou-se urn conjunto complexo e generoso de be- 
nefi'cios sociais, que limitavam o numero de horas trabalha- 
das e tornavam obrigatorias as ferias anuais, o salano minimo, 
um saline adiciona] no Natal, a licenca-maternidade, os be* 
neffcios da aposentadoria, as pensoes e os servicos dc saude 
piiblica.* 

No entanto, esta legislacao social generosa bmitava-se as 
pessoas com empregos regular es em centros urbanos. Mesmo 
enrre elas, os beneficios nao eram distribuidos de forma equili- 
brada. Ate a decada de 1960, segmentos profissionais diferen- 
tcs tinhiim fuudos de pensao e servicos medicos diferentes e nao 
havia sistema previdenciario de nenhum tipo para os morado- 
res da area rural, Ainda hoje, os beneficios da aposentadoria de 
funcionarios publicos e militares sao muito melhores que os do 
restante da populacao, e os recursos publicos para tratamento 
de satide vao principalmente para as pessoas que vivem nas areas 
urbanas mais ricas. 
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A populacao nao sc queixa muito dessas desigualdades, 
talvez por ter a cxpectativa de que os beneficios inicialmeute 
concedidos a alguns scjam mats tarde estendidos a outros. 
Assim, os sindicaios industrials nao proresram contra os pri- 
vilegios de funcionarios publicos; os alunos de instituicoes 
privadas nao se queixam da educacao gratuita dos que estao 
em univcrsidades publicas; e os portadores de diplomas em 
areas professionals novas e de menos prestigio nao questio- 
nal! os pnvilegios de mercado de profissoes tradicionais como 
dircito, medieina e engenharia. Esta expectativa de beneficios 
crescentes da agenda socialdemocrata gozou de apoio gene- 
ralizado e sc tornou ainda mais ambiciosa em periodos de 
maior parti cipacao politica e democrada: apos 1945 e nova- 
mente com a Constituigao de 1988, no fim do regime mili- 
tar. 9 

De infcio, esses beneficios eram custeados por impostos so- 
bre as atividades exportadoras; mais tarde, nas decadas de 1960 
e 70, pclo aumento da capacidade do governo de cobrar im- 
postos; e, desde entao, pela inflacao. A crise do estado de bem- 
estar social brasileiro e semelhante a que afeta a Europa ocidcntal 
e os Estados Unidos. Com o aumento dos beneficios, cresceu 
o custo dos servigos de saude e da educacao; com o envelheci- 
mento da populacao, a conta dos gastos sociais disparou e nao 
foi acorn pan hada pelo aumento equivalente do crescimento 
economico e da produtividade. O Brasil gastou, em 1994, cer- 
ca de 14% de seu produto naciona] bruto (PNB) em beneficios 
sociais (aproximadamente 51,5 bilhoes de reais, ou dolares)*, 
65% dos quais em previdencia social (dois tercos para a popu- 
lacao em geral, um ter$o para militares e funcionarios publi- 



'Neste arrigo □ autor serrtpre se refers ao valor do d61.tr em 1997, quando 
correspondia a 1 real. {N. da T.) 
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cos), 18,4% para a educac,ao, 16,5% para a saude, 9,3% para 
educacao e cultura e 7,1% para habitacao. 10 So pequena par- 
te desses recursos chegou aos grupos mais pobres da socie- 
dade. 11 

A crise da agenda socialdemocrata no Brasil e que ela che- 
gou ao limite de suas possibdidades quando a maioria da popu- 
lacjio ainda estava longe de beneficiar-se dela, e a produtividade 
ainda era muito mais baixa que a dos pafses que lbe serviram de 
modelo. A expectativa de que os beneffcios adquiridos por al- 
guns acabariam por estender-se a todos esta se tornando muito 
dificil de manter. 



AS AGENDAS ECONOMICAS: DESENV0LVIME1MT0 NACIONAL E 
COMPETITIV1DA0E INTERNACIONAL 

Ate a decada de 1950, os brasileiros ainda debatiam se o pais 
deveria permanecer uma economia essencialniente agricola ou 
se deveria encaminbar-se forcosamente para a industrializa- 
C,ao. Na pratica, a discussao foi resolvida pelo Programa de 
Metas do presidente juscelino Kubitschek, no final da deca- 
da de 1950, que deu infcio a iudustria automobilistica brasi- 
leira, cobriu o pais de estradas pavimentadas e comec,ou um 
programa ambicioso de produgao de energia e desenvolvimen- 
to industrial. Os principals instrumentos desta agenda inicial 
de desenvolvimento economico foram a atuacao do govcrno 
nacional, como principal promoter e investidor, e a prote- 
gao da indiistria local contra a competicao estrangeira por 
meio de regulamentacoes, tarifas elevadas e controlc cambial. 
Nao era, em essencia, uma agenda nacionalista; a industria 
automobilfstica, por exemplo, pertenciaagrandes fabricantes 
multjnacionais, Volkswagen, Ford, General Motors e, mais 
tarde, Fiat, que mantiveram para si o mercado brasileiro, e 
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investidores estrangeiros sempre foram bem recebidos. Ain- 
da assim, os grupos financeiros e industrials de propriedade 
de brasileiros tambem floresceram e recebcram a vantagem 
de grandes contratos publicos e parcerias com grupos estran- 
geiros. Este "modelo de substituicao de importacoes" atingiu 
seu climax na decada de 1970 com os projetos ambiciosos de 
industrializacao forcada liderados pelo governo de Ernesto 
Geisel (1976-1980). u Nos anos anteriores, um grande fluxo 
de capital estrangeiro havia levado o pais a ni'veis sem prece- 
dentes de crescimento economico — o chamado "milagre 
brasileiro" da decada de 1970. Durante esses anos, era possi- 
vel argumentar que nao se precisava de nenhuma politica 
social especffica para a reducao da pobreza ou o aumento dos 
beneficios sociais, ja que os beneficios do crescimento eco- 
nomico acabariam por disseminar-se pela populacao como um 
todo. 13 De fato, o crescimento economico levou a melhoria 
da renda em todos os setores sociais, mas a desigualdade de 
renda tambem aunientou, dando credibilidade a nocao, na 
verdade erronea, de que desenvolvimento economico da- 
queles anos se baseou no aumento da exploracao e conseqiien- 
te empobrecimento da classe trabalhadora. 

Na decada de 1980, uma combinacao de elevados gastos 
publicos e aumento inesperado das raxas de juro internacionais 
levou a inflacao crescente e a estagnacao economica. Os milita- 
res iuiciaram sua retirada da vida publica e o governo civil que 
assumiu o poder em 1985 nao teve o arrojo ou as condicoes para 
controlar a economia do pais. 

A agenda economica da decada de 1990 baseia-se na busca 
de cstabilidade economica e competitividade internactonal, ca- 
racterizada por menor cnfasc na importancia e na relevancia do 
setor industrial national, pelo papel reduzido do Estado como 
empresario e pela valorizacao rcnovada da agricultura como fon- 
te de crescimento economico. A competitividade internacional 
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exige precos baixos ou produtos mclhorcs, ou anibos, Tambem exige 
uma economia estavel, capaz de inspirar confianca em investi- 
dores estrangeiros e apresentar previsibilidade nas transacoes 
economicas. Esta agenda vein sen do promovida pelo governo 
Cardoso numa situacao muito dificil, dada a necessidade de deter 
e controlar a inflacao, estabilizar o orcamento do governo fede- 
ral e dos estados, chegar a urn equilibrio na balanca de paga- 
mentos e abrir a economia ao mercado international, tudo ao 
mesmo tempo, 

De initio, a estabilizacao economica, conquistada com a cria- 
cao do real em 1995, foi mais eficaz na generalizacao dos bene- 
ficios sociais e na melhona das condicoes de vida dos pobres do 
que qualquer outra politica social concebivel. Estima-sc que o 
controle da inflacao aumentou em cerca de 30% os rendimen- 
tos reais dos que estao no estrato inferior, aumentando o con- 
sumo de produtos alimentitios basicos e bens duraveis 
domesricos. A inflacao permaneceu no ni'vel de 1% ao mcs dcs- 
de a criacao do real, e os mecanismos tradicionais de indexacao 
dos salarios foram abandonados. Em sua maioria os aumentos 
de preco ocorreram no setor de services e afetaram sobremdo 
os setores medios. A maior parte desses efeitos ocorreu imedia- 
tamente apos a estabilizacao, no initio de 1995. Em 1998-1999, 
com o crescimento lento da economia e o aumento do desem- 
prego, e em especial depois da desvalorizacao da moeda no ini- 
tio de 1999, houve sinais de piora da situacao, refletidos na 
queda da renda real media de todos os grupos sociais. O Brasil 
chegon ao ano 2000 com uma economia estavel e crescente, mas 
com crescimento lento, sem impacto direto sobre o desempre- 
go, a qualidade do mercado de trabalho ou a desigualdade de 
renda. 

Os efeitos sociais da competicao international sao menos 
claros. Este processo nao comecou com aadrainistracao Car- 
doso, mas manteve-se como parte importante da agenda. 
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Confortne a economia se reorganiza e se volta para a compe- 
ticao internacional, reduzem-se o emprego formal e a estabi- 
lidade no emprego, enquanto as oportunidades de trabalho 
autonomo e no setor de servicps em expartsao aumentam, num 
novo ambiente no qual as habtHdadcs educacionais e profes- 
sionals fazem to da a diferenca em termos de oportunidades e 
expectativa de renda. Os dados dc desemprego, colhidos pelo 
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), mos- 
tram um padrao constante de cerca de 5% da populacao ativa 
em condicoes de desemprego aberto (scm trabalho e pro- 
curando emprego ativamente), comparado a numeros proxi- 
mos de 20% na Argentina. 1 ' 1 Com a recessao economica de 
1998-1999, om'vel subiu um on dois pontos percentuais. Um 
exame mais cuidadoso dos dados do desemprego mostra um 
numero crescente de autonomos e de pessoas na chamada 
economia informal e um numero decrcscente de trabalhado- 
res na industria. Muitas demissoes podem ser explicadas pelo 
aumento de eficiencia das empresas, algumas peia reducao do 
efetivo e peia terceirizacao e outras pela mudan^a de fabricas 
da periferia de Sao Paulo, Porto Alegre e Recife para outras 
cidades e regioes (em especial para o interior de Sao Paulo) 
que nao sao cobertas pclas cstati'sticas do emprego. Desta 
forma, uma parte substartcial do aparente dech'nio historico 
das oportunidades de trabalho na verdade reflete um proces- 
so importantc dc rccsrruturayao economica e deslocamento 
geografico. Ainda assim, o numero de pessoas incapazes de 
encontrar emprego ou obtcr rendimentos esta crescendo, par- 
ticularmente nas grandes Sreas metropolitanas, entre os jo- 
veris menos instruidos e aqueles deslocados peia modernizacao 
industrial. 

Do ponto de vista desta agenda, o complexo sistema de 
protecao social construido no Brasil na decada dc 1930 pa- 
rece insuftciente, economicamente impossfvel de manter e per- 
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verso, E insuficiente porquc a maior parte dos servicos per- 
maiiece Hmifada aos que vivem perto dos lugares onde sao 
fornecidos, geralmente nos estados e regioes mais descnvol- 
vidos. £ cconomicamenre impossivel de manter porque a 
popula(,ao esta envelhecendo, precisando de mais euidados 
de saudc e de pagametito mais prolongado de aposcntadorias, 
e iieccssila de melhor mstruclo. E per verso porque ba uma 
correlacao clara e positiva eutre a renda e os benefkios recc- 
bidos ■ — se voce e da classe media ou mats elevada, sua pos- 
sibilidade de ter edueacao superior gratuita, bom tratamento 
medico gratuito c aposentadoria precoce com beucficios gc- 
nerosos e muito maior du que se voce for pobre ou vtver numa 
rcgiao atrasada. 

Esta combinacao de males morais e praricos deveria ser su- 
ficiente para convencer qualquer pessoa de que o sistema de bem- 
cstar social do Brasil precisa de profunda reforma. No entanto, 
isto e diffcil de explicar aquelcs que estao perdendo os bencfitios 
ou imaginam que estao petto de nbu'-los. No fundo, a agenda 
social da competitividadc inteniacional e negativa. A suposicao 
e de que a economia deveria crescer sem obstaculos e, com o 
aumento da produtividadc e a renda mais alta, as pessoas serjani 
capazes de cuidar de suas; proprias necessidades de edueacao e 
aposentadona, com uma pcqueua ajuda do governo quando 
possfvcl e neeessano. Conrudo, esta suposicao e quesrionavel; e 
possfvel conceber urn cenario no qua] o Estado brasileiro se tor- 
na efieiente e a economia muito competitiva mantendo, ao mes- 
mo tempo, altu nivel de desigualdade de renda e grandesbolsoes 
de pobreza. A agenda da pobreza tem de ser enfrentada imedia- 
tamente, sem esperar pelus benetfeios da competitividadc inter- 
nacional." 
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AS AGENDAS EMERGENTES 

Al£m dessas agendas dominantes, ha outras ligadas a temas ou 
grupos espedficos que, pclo mcnos por cnquanto, permanecem 
em posicao secundaria. Uma Hsta incompleta ineluiria os temas 
da raca, do gencro c do mcio ambientc, que abordarei abaixo, 
assim conio o da educacao e da violencia urban a. 

A agenda etnica ou racial tern sobressaido pouco, embora 
cerca de metade da populacao brasileira seja negra ou dc san- 
gne mestizo, com grandes grupos de descendentes de italianos, 
japoncses, alemaes e outros imigrantes europcus. A maioria dos 
imigrantes japoneses e europeus nao Portugueses chegaram ao 
Brasil na virada do seculo XIX e hoje a scgunda e a terceira ge- 
racoes falam portugucs como lingua matcrna e man tern pouco 
de sua cultura original. Ainda podemos identificar areas carac- 
terizadas por importantes grupos japoneses, italianos e alemaes, 
e os japoneses, em particular, rem demonsrrado forte tendencia 
a endogamia. Mas nao ha confliros e demandas associados a 
problemas lingufsticos c etnicos c as qucstocs rclativas aos dirci- 
tos ou a discriminagao de estrangeiros nao fazem parte da agen- 
da social brasileira. 

A situacao quanto aos escravos afrtcanos e seus descenden- 
tes e muito mais complex a. O orgao estatistico brasileiro, 1BGE, 
pergunta sistematicamente a "cor" dos brasileiros em seus cen- 
sos e pesquisas nacionais. Cerca de 5% da populacao definem 
a si mcsmos como "pretos", 40% como "mulatos" ou "pardos" 
e cerca de 50% como bran cos, com os demais classificados 
como "oriental" (a maioria de origem japonesa) ou indfgena. 
Ser preto ou pardo e estatisticamcntc assoctado a ser mais po- 
bre, menos instruido e com menos probabilidade de ter ocu- 
pacao valorizada, e a relagao entre "cor M e renda persiste 
mesmo entre os que tern nivel semelhante de instrucao. As 
explicates para esta assoeiacao entre "cor" e renda sao con- 
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troversas. Ela indica, ccrtamente, a existcncia dc pteconceitos 
que funcionani como barreiras a mobilidade social da popnla- 
$ao nao-branca; a existcncia de padroes culturais e de valores 
especificos associados a cduca^ao e a mobilidade soda] em 
grupos deter min ados, 16 e a combinac.ao destes fatores. Entre- 
tanto, as linhas demarcatorias cntrc grupos facials ou £tnicos 
difereiUes tuo sao nitidas, e e* relarivamente (aril "passar" de 
uma categoria a outra. A niaioria da popidac,ao rejeita a classi- 
ficac,ao de cor usada pclas pesqnisas do IBGE, cm particular os 
termos preto e pardo, e prefere denominar-se morena ou usar 
uma miriade de termos opcionais. 17 Isso significa que, embora 
sejam indistintas as fronrciras raciais, ha uma forte percepcao 
das difcrencas de raga. 

O Brasil nunca teve segrega^ao racial institucionalizada 
como a Africa do Sul ou os Estados Unidos e tern uma vigoro- 
sa legislacao que proibe qualquer tipo de discrimiitacaa racial, 
No entanto, o preconceito de cor parece generalizado e ter a 
pele escura pode afetar a auto-imagem e as oportunidades de 
vida de milhoes de pessoas. A resposta de vanas organizac,6es 
e intclecruais negros a esta situagao tern sido adotar a identi- 
dade racial e pressionar por um programa de acao afirmativa 
nas polfticas sociais. Contiido, a principal diferenca em rela- 
cao aos Estados Unidos c a falta dc frontciras claras entre os 
grupos raciais e a recusa da maioria da populae_ao a aceitar 
rotulos raciais. 18 

A sitnacao das populates nativas brasileiras, conhecidas 
como "indios" desde os tempos do inicio da exploracjio euro- 
pcia da America, c dtfercnte." Estima-sc que a populacjio In- 
dia, quando os Portugueses chegaram ao Brasil em 1500, fosse 
dc cerca dc emeu milhoes dc individuos. O censo brasileiro de 
1991 rcgistrou cerca de 162 mil pessoas ainda classificadas 
como indios, embora os especialistas estimem que o rnimero 
verdadeiro fiquc cm tor no dus 270 mil. Muitos mais perde- 
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ram a maior parte de sua identidade India, ou toda ela. No 
en tan to, seus tracos fi'sicos podem scr vistos em rostos nas ruas, 
principalmente no Norte e no Nordeste, e estao por toda par- 
te as palavras nativas que design am lug ares, plantas e animais. 
Eles nao sao sobrcviventes de uma unica cultura nativa, mas 
descendentes de cerca de duzentas sociedades muito difcrentes, 
que falam 150 linguas distintas e que se dtferenciam enorme- 
mente na forma como se reJacionam entre si e com o meio 
ambiente. A FUNAI, orgao federal, e responsavel por cuidar 
da populacao india — uma entidade do governo sem similares 
para os negros ou outros grupos menos priviSegiados. Essa 
delimitacao clara de alguns setores da populacao india pernn- 
tiu acocs aftrmativas que nos ultimas tempos se intensificaram, 
expressas principalmente atraves da demarcacao generosa de 
suas terras. Ha varios probicmas nesta politica: ela exclui os 
fndios assimdados, nao indui meios eficazes de proteger os 
territorios indios de invasores e predadores, nao estabelece li- 
mites as atividades predadoras dos proprios indios e, muitas 
vezes, age contra os interesses das populacoes Iocais nao- 
fndias. 

Assim como no caso da raca, a agenda de genero, ou da dis- 
criminacao sexual, nao se desenvolveu muito, apesar das dife- 
rencas signiticativas de renda, ocupacao e oportunidades de 
trabalho entre os sexos. M Em parte, esta agenda nao se desen- 
volveu porque o Brasil nao apresenta as manifestacoes muito 
obvias de di scrim inacao sexual encontradas em outras socieda- 
des. As condicoes de nutric,ao e satide de meninos e mc-ninas sao 
semelhantes, nao apresentando tratamento preferencial das fa- 
mflias com base no sexo, e ha maris meninas que meninos em 
todos os niveis das escolas. 

As mulheres estao cntrando em grande numero no mcrcado 
de trabalho, e familias nas quais ambos os pais trabalham sao 
hoje a regra, em vez da excecao. No entanto, as mulheres ten- 
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dem a consegnir empregos menos prestigiados e lucrativos, sua 
renda e mais baixa que a dos homens na mesma ocupacao 11 e 
seu irabalho fora de casa nao parece ter reduzido sen far do do- 
mestico, especialmente no numero crescente de fannlias com urn 
so geniton 

Tern sido difieil traduzir esses dilemas numa agenda social 
claramente defiflida porquc elcs ainda refletcm tradicpcs cultu- 
rais que govemam a relacao entre homens e mulheres. Ha al- 
guns temas de interesse especial para as nmllieres, como o 
aumento do numero de prc-escolas e creches e o direito ao abor- 
to, que enirenta forte resistcncia da Igreja Catolica. Acima de 
tudo, a agenda de genero permanece limitada a poucos movi- 
mentos c organizacoes feminisras e csta longe de fazer parte dos 
temas predominantes da rematica social brasilcira. 

A agenda do meio ambiente ainda esta restrita a pequenos 
grupos de inrclectuais e ativisras de classe media e a organiza- 
coes nao-governamenrais prcocupadas com questoes como a 
destruieao da floresta amazoniea, a extincao de especies ani- 
mais c a pcrda de biodivcrsidade, O problema da agenda do 
meio ambiente e que os beneficios coletivos da protccao 
ambienta] entram mnitas vezes em conflito com os interesses 
de curto prazo de dererminados individuos e as limitacoes or- 
camentarias dos gov ernes, e pode ser especiahnente ameaca- 
dora para grupos de baixa renda que consomem os recursos 
de florcstas, nos e solos, moram em favelas perto das fontes 
de agua potavel das cidades e viajam em onibus urbanos bara- 
tos e poluentes. 22 

Entretanto, problemas ambientais como a poluicao do ar 
nas grandes cidades, a deterioracao das praias e locais turisti- 
cos, a destruieao do solo fertil, a contanunacao da agna e dos 
alimentos e o tratamento do lixo comecara a ter conseuuencias 
diretas e perigosas para a populacao e exigem acao imediata, 
A eletricidade vem principal mente de bar rag ens e quedas- 
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d'agua, mas essas fontes se estao exaurindo e a criacao de 
termeletricas iraz novas ameagas de impacto arnbiental. Ape- 
sar da recente criacao de orgaos de protegao arnbiental como 
o Ministerio do Mcio Ambiente e o IBAMA e da assinatura pelo 
goverrto brasileiro da Agenda 21, depots de sediar a principal 
confercncia mundial sobre o meio ambiente no Rio de Janei- 
ro, os temas ambientais ainda nao se tornaram prioridade no 
pais. 



POLITICAS SOCIAIS: AS P0SSIB1LIDADES DE A<;AO 

O efeito dessas agendas que em parte se sobrepoem, em parte 
entram em conflito tern sido provocar enorme pressao sobre as 
autoridades publicas para que reajam a exigencias crescentes e 
muitas vezes contraditorias num contexto de contencao econo- 
mica. Uma lista incompleta dos problemas de politica social in- 
cluiria a manutencjio e a expansao dos sistemas existentes de 
protecao social e beneficios de saude publica, aposentadoria, 
educacao e moradia; a correcao de distorcous existentes, levan- 
do mais beneficios aos pobres e retirando privilegios de grupos 
especificos; a melhora da eficicncia e da eficacia do service pu- 
blico na administracao de seus recursos e no trato com o publi- 
co; a reduclo da desigualdade de renda; o aumento do numero 
e da qualidade dos empregos e das oportunidades para o traba- 
lho autonomo; o atendimento de emcrgencia a grupos eiu situa- 
qao de extrema pobreza; o desenvolvimento de programas para 
ajudar os que estao em bolsoes de pobreza no campo e na peri- 
feria urbana a sair do circulo vicioso da pobreza e marginalidade 
social; o enfrentamento de problemas agudos de conflito e 
inquietude social; e a atenclo as necessidades e exigencias espe- 
ciais de minorias e grupos menos pnvilegiados, inclusive negros 
e populacao nativa. 



i o i 



id AS pi FAR DO PASSAUO, PRCiMHSA DO FuTuRO 

Essas tarefas formidavets nao sao responsabilidade exclusi- 
va da administrate federal, mas dependent sobretudo do 
en vol vim en to ativo dos governos estaduais e locals, de organi- 
zacoes nao-govemamentais e do setor privado. O Brasil e uma 
federacao de 21 estados e cerca de cinco mil munidpios, todos 
suposramente respousaveis pelo atendimcnto das necessidadcs 
de sua populate, particularmente na educate, na saude, it a 
admin istracao urbana e nos services basicos. No en tan to, existe 
uma tendencia de ver o governo central como maior responsa- 
vel pelos males do pais e sua possivel cura. Ha razoes para isto, 
dada a tradigao de centralizagao politica. Contudo, as grandes 
diferencas existentes entre os estados c localidades brasiltnros 
nao se devem ao rraramcnro preferencial ou ao abandono do 
governo central em relacao a regioes especificas, mas principal- 
mente a capacidade da populagao local de gerar nqueza e cui- 
dar de suas propria* necessidades e interesses, o que por suavez 
se relaciona com a qualidade e a eficicia dos governos e lide- 
rangas locais. 

O governo federal tern de manter o orcamenro sob con- 
trole e nao pode aumentar as despesas publicas sem por em 
perigo a economia. A maior parte dos recursos administrados 
pelo governo ja esta comprometida com o pagamento de sala- 
ries, transfereticias constitucionais para estados e governos 
locais, beneficios legais e pagamentos de juros sobre a divida 
interna. Para executar suas politicas, o Execurivo precisa da 
aprovagao do Congresso, o que, como nos Estados Unidos, 
muiras vezes exige muita negociacao e concessoes muruas. O 
governo tambem esta sob pressao constante para cuidar de 
temas de grande visibilidade qne acraem a atencao da opimao 
publica, de organizacoes nao-governamentais e da imprensa e 
contribuem para a ma reputacao do pais, mas que nao sao ne- 
cessariamente os itens mais importantes ou de maior priorida- 
de na agenda social. 
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Brasilia, como Washington, nao e o melhor lugar para ge- 
renciar programas complexos que deveriam atender a co- 
munidades carentes a milhares de quilometros de distancia. A 
necessidade de descentralizacao e percebida com clareza, e vem 
ocorrendo. Amda assim, as regioes e os estados brasileiros di- 
ferem amplamente em sua capacidade de obter recursos e usk- 
los em beneh'cio da populacao local. Qnanto mais pobre a 
regiao, mais provavel sera que suas elites vivam de concessoes 
do governo central, mantendo os pobres na miscria, Politicas 
centralizadas sao necessarias para compensar a desigualdade 
regional e criar padroes de servifo e tratamento, mas elas po- 
dem ser usadas como desculpa para manter em seu lugar as 
antigas burocracias. 

Mesmo na melhor das circunstancias, com bom governo 
e crescimento economico, os enormes problemas sociais en- 
frentados pelo Brasil em questoes de saiide, pobre2a, educa- 
5ao, emprego e condicoes de vida durarao ainda decadas. 
Ainda assim, podem ser enfrentados, reduzidos e mais bem 
administrados caso se tomem as decisoes politicas apropria- 
das e se aumente a competencia administrativa e gerencial das 
autoridades publicas. E util examinar, embora rapidamente, 
o que vem sendo feito em algumas dessas areas problematicas. 

Previdencia social 

O sistema brasileiro de pensoes e aposentadorias e urn pro- 
blems para a populacao, por causa de seus reduzidos benefi- 
cios, e uma enorme dor de cabeca para o governo, ja que 
consome 65% dos gastos do governo federal na area social." 
Dois ter50s deste total vao para ex-empregados do setor pri- 
vado e sao financiados por urn percentual fixo sobre todos 
os salarios, pago conjuntamente por patroes e empregados 
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(cerca de 16 milhoes de beneficiarios); urn ter^o vern do or- 
^amento ordinario e e usado para pagar aposentadorias e 
pensocs do setor publico (cerca de meio milhao de pcssoas).^ 
Nos ultimos anos, foram feiros progresses importantes para 
reduzir a corrupcao e aumentar a rapidez e a eficiencia do 
process am en to de documentos c pagamentos. Novas leis fo- 
ram criadas para dsminuir as distorcoes e priviie'gios mais 
obvios, reduzindo a aposentadoria de funcionarios publicos 
e aumentando sua contribuieao. 

Entretanro, o sistema continua desequilibrado e exige uma 
reform a mmto mais profunda. O atua! mecanismo de pagamen- 
tos baseado em receitas correntes so pode custear beneffcios 
mmimos e deveria ser substituido por urn sistema tastreado com 
base numa combinacao de contribui^oes obrigatorias e volunta- 
rias. No entanto, a transicao entre esses sistemas e muito cara, 
dada a necessidade de manter o pagamento dos beneffcios atuais 
ao mesmo tempo que se economiza para o future 

Saude 

O esforgo no seror de saude tern sido para transferir a admi- 
nistracao dos servicos de saude as comunidades locais (o cha- 
mado Sistema IJnico de Saude, SUS), mas o governo federal 
ainda e responsavel por dois tercos de todas as despesas com 
a saude publica." Ha conquistas significativas na medicina 
preventiva, por meio de grandes campanhas de vacinacao e 
trabalho intensivo em programas baseados em ageotes comu- 
nitarios de saude e medicos da familia. Nao ha solucao a vis- 
ta, no entanto, para os custos crescentes dos gastos medicos 
e hospitalares pagos pe!o governo federal a fornecedores pri- 
vados de servicos de saude, assim como para os custos de 
reforma, manutencao e ree quip amen to dos hospitals publi- 
cos. Ainda que tenha havido muito progresso receoteraente, 
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O sistema de pagaraentos de services de saude ainda padece 
de uma situacao de corrupcao inerente, causada pela combi- 
na$ao perversa de custos inflacionarios, honorarios extrema- 
mentc baixos e reembolsos pagos com atraso, o que levava as 
instituicoes a aumentar ou falsear o numero e a complex idade 
dos services prestados, e os medicos a cobrar privadamente 
por servigos gratuitos. 

Foram criados meeanismos administrativos para restringir 
tais praticas e urn novo imposto sobre transacoes financeiras, 
muito controvertido, foi aprovado pclo Congresso como recur- 
so temporario para cobrir o custo do si sterna de saude. O go- 
verno ainda tern de explicitar uma politica clara que possalevar 
a um sistema de saude publica mais equanime e viavel a longo 
prazo. 

Educacao 

A educacao basica e reconhecida como uma das areas mais bem- 
sucedidas da politica social dos ultimos anos.- s O acesso a edu- 
cacao basica e quase universal, as taxas de repctencia e abandono 
caem com rapidcz e a educacao secundaria expande-se a um rit- 
mo altissimo. No en tan to, a qualidade do ensmo ainda e baixa e 
criou-se um sistema complexo de avaliacao dos al linos paraiden- 
tificar os principals problemas e estabelecer pnoridades. A edu- 
cacao basica (fundamental e secundaria) e de responsabilidade 
dos govenios locais e estaduais, mas o governo federal tern um 
importante instruruento de acao: os recursos do Fimdo Nacio- 
nal de Educacao, imposto cobrado das empresas para fins edu- 
carionais. Dois ter$os desses recursos permaiiecem nos estados, 
mas o governo federal tern cerca de 700 milhoes de dolares por 
ano para gastar. No passado, a maior parte deste dinheiro era 
repassado por meio de polfricos locais, e seu destino, na melhor 
das hipoteses, incerto. Agora, o Minis terio de Educacao desen- 
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volveu uni sisreina para transfer^ parte desses recursos direta- 
TTlcnte as escolas, impulsionando siia autonomia e capacidade 
de acao, Recentcmente foram criadas leis para garantir uma 
despcsa minima de 300 dolares por aluno por ano em estados e 
municipios, o que leva a urn salario basico comum para os pro- 
fessores.^ O sucesso dessas poliricas e em parre explicado pelo 
conscnso crescente a respeiro da impormncia da educaciio basi- 
ca e da orientacao principal das polftkas para o seror, e pela 
existeiicta de importances iniciarivas em nivel estadual e muni- 
cipal. 

Por outro lado, a administrae.ao Cardoso teve ate agora 
dificuldade de estabeleccr uma polftica clara para a educacao 
superior. O Brasil tern menos de 10% dc sua populacao mais 
jovem matriculada no ensino superior, cerca dc dois milhoes 
de alunos, numero que se espera cres^a com muita raptdez 
nos proximos anos. 28 O si stem a federal de edu cacao superior, 
que custa cerca de 6,.S milhoes de dolares por ano e fornece 
instru^ao gratuita a menos de 400 mil alunos, esta daramente 
necessitado de rcformas. Ura projeto que garante autonomia 
administrativa e exige a presracao de coutas das univcrsida- 
des publicas esta bloqueado pela vigorosa resisrencia de sin- 
dicatos de profcssores e organizacoes estudantis. Enquanto 
isso, o setor privado e mantido sob controle burocratico e se 
expande scm direcao clara. Tambem existem varias iniciati- 
vas relativas a educacao tecnica, secundaria e para profcsso- 
res, mas nenhuma com a promessa de impactos significativos 
a curto prazo. 

Desemprego 

O desemprego aberto nos ccntros urbanos do Brasil e baixo, 
mas o subemprego e alto.- s A previsao para os proximos dez a 
vinte an os e de um numero crescente de j ovens enrxando no 
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mercado de trabalho, combinado com urn impulso do setor 
produtivo para aumentar a eficiencia pela incorporacao de 
novas tecnologias e pela reducao do efetivo. Esta expectativa 
e causa de preocupacao e o governo vem tentando reagir com 
uma serie de acoes, A mais importanre, mas sem efeito imedia- 
to, e aumenrar a qualidade da educa^ao basica e secundaria. 
Ha tambem propostas para reduzir o cusro da mao-de-obra e 
desregulamentar o mercado de trabalho. Hoje, uma empresa 
tem de gastar aproximadamente a mesma quantia que paga de 
salario em beneficios sociais e impostos, projeto e ter varias 
opcoes dc contratos de trabalho, inclusive contratos inde- 
terminados, fixos e de curto prazo, assim como pacotes dife- 
rentes de beneficios sociais e compensacao por demissao a 
serem negociados entre sindicatos independences e emprega- 
dos. Em principio, um sistema assim permitiria melhores con- 
tratos de trabalho nos setor es mais ricos da economia e mais 
emprego, en qu an to concederia menos beneficios a setores que 
hoje nao empregam muitos indivi'duos ou estao contratando 
ilegalmente sem pagar beneficios nem impostos. Essas propos- 
tas sao combatidas pelos sindicatos e pelo Congresso> que ar- 
gumentam que iriam apenas reduzir os beneficios existentes e 
aumentar o lucro sem gerar mais empregos. 

Outra estrategta e tentar aumentar o emprego por mcio de 
obras publicas e por inccntivos diretos e credito para o setor 
privado. Embora o governo nao va embarcar numa politica 
keynesiana tardia de pleno emprego sustentado pelo Estado, ha 
varios mecanismos para estimular a criacao dc empregos por 
meio de credito concedido a pequenas empresas, investimentos 
em obras publicas ncccssarias e programas de treinamento vol- 
tados para setores especificos do mercado de trabalho. Em 1996, 
acredita-se que o Banco National de Desenvolvimento (BNDES) 
tenha investido cerca de 11,3 bilhoes de dolares e combinado 
seus recursos com os do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) 



1 o 7 



BRASIL: FARDO DO PAS5ADO, PROMESSA DO FUTURO 

em investimentos para criar empregos no traiisporte publico, na 
protecao ambiental, no turismo e nas comunicacoes, o que nao 
so teria gerado novas oportunidades de emprego como tambem 
aumentado a eficiencia e a capacidade de emprego do sistema 
produtivo como urn todo. O Ministerio do Trabalho tambem 
esta envolvido num programs ambicioso para fornecer credito 
a pequeuas empresas de forma a gerar mais emprego e renda. 
Mais de dois bilhoes de dolares foram investidos neste progra- 
ma de 1995 a 1996. Foi projetado um sistema semelhante para 
o seror rural. 

Por Hm, a administragao Cardoso esta ampliando o sistema 
de seguro-desemprego do Brasil. Embora ainda muito limitado 
em termos da quantia e do tempo em que e pago ao desempre- 
gado, o sistema ajudou cerca de 4,5 milhoes de pessoas que per- 
deram o emprego em 1995, estimados em cerca de 60% do total 
(os restantes 40% nao solicitaram o beneficio, provavelmente 
por ter encontrado outro emprego sem muita demora). 



PERSPEaiVAS 

Os dias de outrora, era que os governos nao se preocupavara 
com o dinheiro que gastavam e as pessoas supunham que a 
pobre2a e a miseria eram fatos da vida, nao vao voltar. A agen- 
da social vem se ampliando, mas os recursos sao escassos e 
jamais chegarao ao m'vel exigido por tantos grupos de inte- 
resse. 

Serao os problemas sociais de hoje conseqiiencia das recen- 
tes politicas econonricas orientadas para o aumento da compe- 
titividadc internacional e reducao do papcl cconomico do setor 
publico? £ tese central deste ensaio que nao. Os arranjos eco- 
n 6 mi cos anteriores nao produziram resultados sociais melhores 
e levaram a estaguacao economica e a desorganizacao financei- 
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ra. As condicoes sociais do Brasil vein melhorando, apesar do 
lento crescimento economico, e sao hoje mdhores que no pas- 
sado. No entanto, estao longe de serem satisfatorias: as melho- 
ras tern si do lentas demais e os problem as do cnvelhccimento 
da populacao e da decadenda urbana trazem novos e dificili- 
mos desafios. 

A nova economia nao pode ser culpada por esses problemas 
sociais, mas tambcm nao pode ser responsabilizada por sua so- 
lucao. O desenvolvimento economico sempre ajuda, mas a uti- 
Hzacao crescente de tecnologia avancada, a concentracao de 
recursos em grandes corporacocs internacionais e em localiza- 
coes geograficas privilegiadas, a pressao impiedosa por custos 
mais baixos num contexto dc intensa competicao internacional 
— todos esses elementos conspiram contra a melhoria da renda 
e das condicoes de vida dos pobres e iletrados. Os governos 
continuarao importances, devendo fazer o nielli or uso possivel 
do dinheiro dos impostos e dos poderes de rcgulamentacao para 
fornecer educacao, saudc, seguranca e protecao ambiental e para 
reduzir os efeitos predadores da competicao extrema de merca- 
do; a sociedade tera" de aprender a organizar-se e cuidar de seus 
interesses. 

De agora em diante, as funcoes reguladoras provavelmente 
prevalecerao sobre o fornecimento dircto de servicos, e a admi- 
nistracao piiblica tera de rcinventar-se. O Brasil ja tevc algumas 
experiencias que indicam a direcao correta. No decorrer de 
poucos anos, a privatizacao das telecomunicacoes deu a milhoes 
o acesso ao telefone e foram criados novos orgaos rcguladores 
para supervisionar o trabalho de emprcsas privadas em areas 
como energia, telecomunicacoes e producao c distnbuicao de 
combustiveis. Conccitos como apredacao, avalia^ao, certifica- 
cao, recuperacao dos custos, dcscentralizacao, parceria, parti ci- 
pacao dos cidadaos e capadtaeao e fortalecimcnto do podcr da 
ddadania ("empoderamento") descoimecidos ha alguns anos, 
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estao entrando no vocibulario da administracao publica e dos 
movimentos sociais em todos os seus niveis e vera aos poucos se 
transform an do em reali dados. 

A criacao de novas praticas no fornecimento de services 
publicos e a maior participacao da sociedade civil na adminis- 
tracao de suas proprias questoes ja estao criando uma nova vi- 
sao das form as como a socicdade pode enfrentar seus problemas, 
com resultados muito promissores. Contiido, e diffcil suprimtr 
os antigos habitos; continuarao a existir agendas conflitantes e 
os problemas sociais enfrentados pela populacao brasileira nao 
desaparecerao em poucos anos, mesmo na melhor das circuns- 
tancias, No entanto, sempre ha esperanca quando as coisas se 
movcm na direcao certa, e e possivel argumenrar que e para )a 
que vao, 



NOTA5 

1. Isso £ verdade nao so no Brasil como na America Latina como um 
todo. "Os tndfcios nao sustenram a naeao de que a grande desigtial- 
dade da America Latina seja stmplesmente a questao de algumas fa- 
milies ricas- possuirem parte desproporcional de cada pafs, (...) Boa 
parte da desigualdade da regiao esta associuda a grandes diferenjas 
salariais. (...) Grandes dtferen^as salariais rufteiem, entre outros fa to- 
res, a distribuicao designa! da quantidadc c da qualidade de escolari- 
dade." Banco Interamericano de Desenvolvimento, relatorio Facing 
up to Inequality in Latin America: Economic and Social l^ogress in 
Latin America, 1998- 199V (Washington, D.C.: Banco Interamericano 
de Desenvolvimento, 1998), 1, 

2. A menos que indiciido de outra forma, todos os numeros sao da Pes- 
quisa Nacional por Amostra de Domicilios (PN'AD), realizada pelo 
Institute Brasileiro de Geografia e l'viiiti'stica (1BGE), 

3. Jose Pastorc e Kelson do Vallc Silva, MobUhtade socutl no Brazil (Sto 
Paulo; Makron Books, 2000), 47-59. 
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4. Bernardo Sorj, "A refcrma agraria em tempos dc democracia e 
globalizacao", NovosEstudos CEBRAP 50 (marco de 1998): 23-40. 

5. Scgundo Son id Rocha, especialista em problemas da pobreza, "a po- 
breza no Nordeste rural e ainda tipica das socicdadcs tradicionais. O 
percentual de mulheres chefes de famflia e pequeno. A maioria das 
pessoas trabalha na agriculrura, assim o desemprego e irrelevante, 
Grande parte (...) dos chefes de familia sao analfabetos ou tern menos 
de quatro anos de escolaridadc. A maioria dos pobres e autdnoma e 
alguns — mesmo entre os chefes de familia — trabalham mais de 
quinze horas por semana sem pagamento, o que esta associado ao 
trabalho em pequenas propriedades que gera apenas a necessario para 
a subsistencia da familia. O accssoa servicos publicos basicos — edu- 
cacao, eletricidade, saneamento — e muito inadequado, o que signi- 
fica que o Estado e ausente enquanto fornecedor." Sonia Rocha, 
"Desenvolvimento sustentavel e a mera de rcducao da pobreza", arti- 
go preparado para a Conferencia sobre Desenvolvimento Sustenta- 
vel da Academia Brasileira de Ciencias, nao publicado, 1999, 

6. Ceiso Furtado foi, provavelmente, o primeiro a descrcver estc pro* 
cesso de reversao de uma economia moderna voltada para as expor- 
tacoes a unidades rurais ineficienr.es, isoladas e fechadas em si mesmas. 
Celso Furtado, "Conccntra$ao cconomica e expansao territorial", em 
FormagSo economics do Brasil, primeira edicao brasileirs, 1959. 

7. Si-^iiiidn ,i doscric.ao de Sonia Rocha, entre os pobres das grandes cl- 
dades "as famflias sao men ores e o numero de criancas mais baixo 
que no Nordeste. Vfnculos Camilla res mais f racos significam percentual 
mais elevado dc mulhcrcs chefes de famflia, urna das principais carac- 
teristicasda pobreza urbana em socicdadcs modernas. Ataxadeanal- 
fabetismo e alta, mesmo entre chefes de familia, mas muito mais baixa 
que no Nordeste rural. A maioria dos pobres trabalha no comercio e 
em servicos, ou melhor, nas atividades de baixa produrividade/baixo 
salario destes setores. A taxa de desemprego e alta, o que e tipico de 
areas urbanas modernizadas, onde os aspectos forma is do mercado 
de trabalho sao intensifkados. N4uitos chefes de familia trabalham 
como empregados. O accsso aos services publicos e relativamente 
bom: a maioria das criancas freqiienta a escola e ha acesso quase uni- 



1 1 1 



BRASIU FARDO DO PASSADO, PRQMESSA 00 FUTURO 

versa! a agua e elctricidade." Roc ha, "Desenvolvimcnto sustentavel e 
a meta de reducao da pobreza". 

8. Sobre os inicios do cstado do bem-estar social do Brasi!, ver Angela 
Maria de Castro Gomes, Burguesia etrabalho. Politica e legislagao so- 
cial no Brasil, 1917-1937 (Rio dc Janeiro: Editora Campus, 1979). 
Sobre a reac,ao dos industrials brasileiros a protecao social dos rraba- 
Ihadores, ver Warren Dean, The Industrialization of Sao Paulo, 1880- 
1945 (Austin, Texas: The University of Texas Press, 1969). Sobre o 
sistema dc seguro social, ver Amelia Cohn, Prevideucia social e pro- 
cesso politico no Brasil (Sao Paulo: Editora Modcrna, 1 980); para uma 
visao geral, ver Phillipe C. SchmittL'r, Interest Conflict and Political 
Change in Brazil (Sranford: Stanford University Press, 1971). 

9, Contudo, os governos autoritirios foram importantes na criacao e 
expansao da agenda de democracia social brasileira. Assim, credira- 
se ao regime de Getulio Vargas na decada de 1930 a primeira legisla- 
te que estabeleceu os contornos do estado brasileiro de bem-estar 
social, tira do da carta del lavoro da Italia fascists. Nas decadas de 1 960 
e 1970 o governo mititar unificou os sistemas de previdencia social 
do setor privado e criou aposentadorias para a popula^ao rural, as- 
sim como as a primeira legislacao significativa para reduzir a concen- 
tracSo da propriedade da terra, o Estatuto da Terra. 

10. IPEA, Ditnensionamento e acompanhamento do gasto social federal 
— exercicio de 1994, versao preliminar (Rio de Janeiro: IPEA, Dire- 
toria de Poh'tica Social, dezembro de 1995). 

11. Estimativas do Banco Mundial indicam que 21% das despesas publicas 
do Brasil em saude, educacao e moradia vao para setorcs no quintil su- 
perior da distribuicao de renda, com apenas 15,5% indo para o estrato 
mais baixo (os numeros correspon denies do Chile sao de 4% e 36,3%). 

12. Antonio Barros de Castro e Francisco Eduardo Pires de Souza, A eco- 
nomia brasileira em ritrno de march a forcada (Rio de Janeiro: Paze 
Terra, 1985). 

13. Isso ficou conhecido no Brasil como"teotia do bolo", segundoa qual 
o bolo tinha de crcscer antes de chegar ao ponto de ser repartido pelos 
convidados da festa. Para uma critica, ver Ricardo Paes de Barros e 
Rosane Mendonja, "O impacto do crescimento economico e de re- 
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dufoes no grau de desigualdade sobre a pobreza", Novos Estudos 
CEBRAP 51 (juihode 1998): 107-122. 

14. Os numeros do desemprego pubtkados pdo orgao estatfstico do es- 
tado deSao Paulo (a Fundacao SEADE) costumam ser tres vezes mais 
altos que os do 1BGE, inslirnto federal de estatfstica, devido a difc- 
renjas concdtuats c metodoldgicas. No enranto, as tendeneias de 
ambos os indices sao muito semelhantes. 

15. Ricardo Pacs de FWros demonstrou que o invest] mcnto dircto em 
educa$ao basica ft muito mais cfkaz na redugao da desigualdade social 
e da pobreza do que a crcscimento economico por si s6. Ricardo P. 
Bar cos e Rosanc Mendonca, O impact o do crescimento economico e 
de reduces nngnin de desigualdade sobre a pobreza (Rio de Janeiro: 
IPEA/Dipes, Texts para Discussao n° 528, novembro de 1937), 

16. Amobilidade social entre descendentes de japoneses, por exemplo, 
e muito maior do que em outros grupos de imigrantes ou de brasi- 
ieiros de qualquer "cor" ou ra^a, inclusive brancos ou de origem 
europeia. 

17. Simon Schwarrzman, "Fora de toco: diversidade e identidades et- 
nicas no Brasil", Novos Estudos CEBRAP S5 (novembro de 1999): 
83-96. 

18. Ver em Peter Fry, "Polftka, nacionalidade e os significados de 'raca' 
no Brasil", neste livro, uma extensa discussao. Para uma visao geral, 
consults r tambem Thomas E. Skidmore, Black into White; Race and 
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